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SINOPSE

trabalho discute o papel da infra-estrutura

Nos processos de integracao econmdmica,

berm como o gerenciamento do tema em

diferentes acordos regionais (Uniao
Européia, naFTA € MERcosUL), a luz da oportunidade
aberta pelo inicio das negociacbes com Vvistas a
conformacadao de uma Area de Livre Comeércio das
AMeéricas (aLca). A prioridade concedida pelos
paises latino-americanos ao tema da infra-
estrutura devera constituir um dos principais
iNncentivos para que as negociacdes avancem em
novas areas, tais como o comercio de servicos e os
acordos de investimentos.

O CONTEUDO DESTE TRABALHO E DA INTEIRAE EXCLUSIVA RESPONSABILIDADE DE SEU AUTOR,
CUJAS OPINIOES AQUI EMITIDAS NAO EXPRIMEM, NECESSARIAMENTE, O PONTO DE VISTA DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO EORCAMENTO.
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1 INTRODUCAO

A relevancia da questao da infra-estrutura para
Os processos de integracao parece quase Oobvia.
Quando a integracao envolve paises contiguos —
como geralmente ocorre —, O suporte iIinfra-
estrutural é o principal meio para que a geografia possa
contar e para que as preferéncias comerciais negoci-
adas realizem plenamente seu potencial de cria-
cao de comeéercio e, especialmente, de atracao de
iNnvestimentos.

De fato, para que uma area de livre comeércio —
ou uma uniao aduaneira — possa ser vista, por in-
vestidores locais ou externos, como um mercado
unificado, € fundamental que seu sistema de in-
fra-estrutura confira a este espaco caracteristicas
de homogeneidade e de intercomunicacao que as-
segurem, ao movimento de bens e servicos, flui-
dezeominimo possivel de rupturados fluxos.

Para aléem das fronteiras politicas das areas de
iNntegracao, estas adqquirem plenamente sentido
econdmico naqueles espacos onde as iIinfra-
estruturas garantem as atividades produtivas um
continuum fisico e regulatéorio que contribua para
equalizar as condicdes de competicao.

A experiénciabrasileira na negociacao de temas
de infra-estrutura em acordos de integracao res-
tringe-se ao processo sub-regional do mercosuL e
concentrou-se na area de transportes. Os resulta-
dos dessas negociacdes atestam as dificuldades
para superar nao somente barreiras técnicas e
burocraticas a integracao das redes de iIinfra-
estrutura nacionais, mas também concepc¢does re-
gulatorias ancoradas nNno modelo de desenvolvi-
mento protecionista dominante entre os anos 50 e

80.

O inicio das discussodes acerca da conformacao
futura de uma Area de Livre Comeércio das Ame-




8 A INFRA-ESTRUTURA E O PROCESSO DE NEGOCIAGCAO DA ALCA

ricas (aLca) fornece a oportunidade para que se
analisem as relacdes entre infra-estrutura e pro-
cessos de integracao, em um contexto todavia
mMuito mais complexo — para o Brasil — do que o
do mercosuL. Esta complexidade adicional deriva
do fato de a negociacdo da aLca envolver paises que
apresentam niveis de desenvolvimento muito su-
periores ao do Brasil e que se beneficiam de redes
de infra-estrutura qualitativa e quantitativamen-
te superiores as disponiveis nNnos paises latino-
americanos.

Este trabalho pretende avaliar, do ponto de vista
do Brasil, a relevanciado temada infra-estrutura
para a conformacao da aLca, levando em conside-
racao a situacao atual da infra-estrutura no pais,
a evolucao recente da regulacdao domeéestica desses
setores, as experiéncias de negociacdo do temaem
processos de integracao e a estrategia global de
Nnegociacao definida pelo mercosuL NO processo da
ALca. E a partir desses fatores condicionantes que
se busca mapear as oportunidades e ameacas as-
sociadas a inclusao do tema na agenda da aLca, e
definir uma estratégia de insercao da matéria na
agenda, de forma a maximizar as oportunidades e
incentivos para o Brasil e a reduzir as ameacas
potenciais existentes.

Para tanto, o trabalho apresenta, no capitulo 2,
alguns dados e elementos sobre a situacao da in-
fra-estrutura nNno Brasil, explicitando, ainda, as
principais tendéncias de mudanca no regime de
regulacdo domestica dos diferentes setores. NoO
capitulo 3, discutem-se os principais modelos de
tratamento da questao da infra-estrutura em pro-
cessos de integracao, com énfase na experiéncia
da Uniao Européia e referéncias aos casos do
NAaFTA € dO mMeErcosuL. NoO capitulo 4, descreve-se e
discute-se o processo de pré-negociacado da arLca,
Nos nNniveis intergovernamental e empresarial. O
capitulo 5 trata principalmente das condicdes ca-
pazes de maximizar os incentivos positivos asso-
ciados a inclusao, na agenda de negociacdes, do
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tema da infra-estrutura. No capitulo 6, descreve-
se a participacao empresarial nas negociacdes da
ALcA € NOo tratamento do tema da infra-estrutura.
Finalmente, algumas breves conclusdes sao apre-
sentadas no capitulo 7.

2 INFRA-ESTRUTURA NOBRASIL:
SITUACAO DAS REDES E TENDENCIAS DE
POLITICA

Os problemas macroecondmicos vividos pelo
Brasil a partir do inicio dos anos 80 levaram os
investimentos a estagnacao, afetando de modo
particularmente intenso as inNnversodes em infra-
estrutura, até recentemente sob responsabilidade

quase exclusivado setor publico.

O investimento publico como proporcaodo rie (a
precos correntes) reduziu-se de 7,4%, em
1980/82, para 5,5%, em 1991/93 e , em todos os
setores de infra-estrutura, o iINncremento dos gas-
tos foi insuficiente para acompanhar o cresci-
mento do rie. Em energia elétrica, os investimen-
tos feitos em 1993 foram cerca de 10% daqueles
efetuados em 1980 e, Nno setor de transportes, as
iNnversdes praticamente desapareceram desde
1990 [Pinheiro (1996)].

A deterioracdo do quadro de infra-estrutura, Nno
Brasil, ocorreu em um periodo em que se proces-
sava, nesses setores, uma radical transformacao
envolvendo a tecnologia, os modelos organizacio-
Nnais de gestao e operacao dos servicos, as regula-
coOes e a estrutura de oferta dos mesmos servicos.
Por exemplo, no caso dos transportes, o desen-
volvimento da intermodalidade resultou No cres-
cimento da escala étima de operacdoes, aumentou o
grau de concentracado da oferta nos trafegos in-
ternacionais, determinou o uso intensivo das fer-
ramentas de telematica e determinou a emergén-
ciade novos fatores de competitividade no setor.
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De uma maneira geral, essa transformacao ge-
rou, para os usuarios de servicos de infra-
estrutura, reducdes iMmportantes em seus custos
de producao, de comercializacdo e de transacao,
de tal maneira que uma oferta adequada de infra-
estrutura, em termos qualitativos e quantitativos,
passou a ser identificada como uma importante
vantagem comparativa para as empresas que dela
possam se
beneficiar.

Em funcd&o de seu quadro de instabilidade ma-
croecondmica e de um ambiente regulatorio ad-
verso a entrada de capitais privados na oferta de
servicos de infra-estrutura, o Brasil ficou, em boa
medida, a margem das transformacdes e emerge
hoje da crise, identificando, em suas diversas re-
des de infra-estrutura, fatores de desvantagens
competitivas e fontes de custos adicionais frente a

seus concorrentes externos.

Esta situacado ndo afeta de modo uniforme as di-
ferentes regides e os diversos setores da econo-
mia. O déficitde infra-estrutura € particularmen-
te sensivel Nnos setores que compdem a cadeia do
agribusiness, cuja articulacdo com os mercados inter-
Nnacionais esta no centroda dinadamica de acumula-
cao de capital. Para tais setores, a logistica de co-
mercializacdo € um fator de competitividade fun-
damental, e a desvantagem dos produtores cresce
com a distancia em relacado as regides mais des-
envolvidas do pais.

A reversao do quadro sera lenta e dificil, nao
somente em funcédo do volume de investimentos
requeridos (na casa das dezenas de bilhdes de do6-
lares), mas também porque a retomada dos inves-
timentos iMmpoe, em primeiro lugar, a superacao
dos complexos problemas relacionados a transi-
cao entre regimes regulatorios radicalmente dis-
tintos (Mmodelagem da privatizacao, definicdes re-
lativas a universalidade da prestacdo de servicos,
remuneracao dos operadores e regras de fFixacao e
reajuste das tarifas, desenho das agéncias regu-
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ladoras, etc.) e, em segundo lugar, o equaciona-
mento das questdes referentes a viabilizacao dos
Novos projetos de investimento (modelos de fi-
Nanciamento, mecanismos de seguro e garantia,
etc.).

O Brasil vem redefinindo, ao longo dos dois ul-
timos anos, o paradigma de planejamento que ori-
enta a definicdo de projetos prioritarios de infra-
estrutura, bem como o modelo regulatéorio aplica-
vel aos seus diferentes setores. No que se refere ao
primeiro aspecto, merecem registro as iniciativas
envolvendo a construcao do gasoduto Bolivia —
Brasil e a utilizacao, no Brasil, do gas natural e de
energia elétrica produzida na Argentina, assim
como a discussao acerca da integracao energetica
com aVenezuela— que confere a este pais, do pon-
to de vista brasileiro, uma importante especifici-
dade no contexto da negociacao entre o mMeErcosuL €
o Pacto Andino.

Tais iniciativas sugerem a consolidacao de um
paradigma de investimentos em infra-estrutura
Ffundado em uma visao essencialmente geoeco-
NOdmica, em que as fronteiras nacionais e as con-
sideracdes de ordem geopolitica contam menos do
que os critérios de eficiéncia dos investimentos e
de busca de sinergia entre diferentes atividades e
regiodes.

No tocante ao segundo aspecto (modelo regula-
torio), a mensagem basicado Plano Plurianual de
INnvestimentos (prPa) do governo federal é a “ne-
cessidade de atrair o investimento privado para o
setor de infra-estrutura, de forma Nnao somente a
concluir projetos iniciados e depois descontinua-
dos por falta de verbas, mas também a reduzir o
custo de implementacdo dos projetos de infra-
estrutura, permitindo assim maior incremento
do estoque de capital para o mesmo volume de
poupanca” [Pinheiro (1996)].

AS iniciativas do governo federal com este obje-
tivo envolveram a extensao do programa de pri-
vatizacdes aos servicos de infra-estrutura, a edi-
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cao da L.ei de Concessodes e das emendas constitu-
cionais que eliminam monopodlios estatais diver-
sos (induUstria do petroleo, telecomunicacodes, dis-
tribuicdo de gas encanado e resseguros) e a dis-
criminacao contra empresas de capital estrangei-
rooperando no Brasil.

O processo de privatizacado esta praticamente
concluido no setor de transporte ferroviario, as
primeiras concessdes rodoviarias ja foram lici-
tadas e a modernizacdo dos portos segue em ritmo
lento, mas avancou o suficiente para estimular
uma saudavel competicdo entre eles. Na area de
energia, o Congresso definiu os elementos essen-
ciais da nova estrutura de regulacado do setor elé-
trico (a Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANAEEL) € ha varias modalidades possiveis de par-
ticipacdo do setor privado em nNnovos investimen-
tos. Encontra-se em analise no Congresso o subs-
titutivo do Senador Eliseu Resende ao projeto do
E>x<ecutivo para a flexibilizacdao do mercado de pe-
troleo. Em telecomunicacgdes, o Executivo apro-
Vvou sua proposta de le gaa, definindo as caracteris-
ticas da agéncia regulatoria, redefinin-
do/reclassificando os servicos, estabelecendo as
condicdes de interconexao e concorréncia na rede
basica, conceituando servico universal e definin-
do os mecanismos de seu financiamento, reorga-
NizanNndo a TteLesrAs € prevendo sua posterior priva-
tizacao. A lei estabelece, ainda, a possibilidade de
O Executivo restringir a participacao do capital
estrangeiro nas empresas prestadoras de servi-
cos de telecomunicacoes.

Embora a ld gra ndo tenha estabelecido prazos
para a privatizacado e nao tenha fornecido elemen-
tos acerca do modelo de estrutura setorial que se
pretende implantar, recentemente o Ministro das
Comunicacgcdes deu duas indicacdes sobre seus
planos e objetivos nessas areas: foi criada, junto
ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econd-
mico e Social (BNnpbEs), uma comissao de supervi-
sao do processo setorial de privatizacao, e definiu-
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se que o primeiro bloco de empresas de telefonia
seria privatizado ainda em 1997. Afirmou o mi-
Nnistro, ainda, que as empresas vencedoras das li-
citacdes Nndo sera concedido prazo para o usufruto
de situacdo de monopolio, uma vez que — apos a
privatizacdo — sera lancada licitacdo para a con-
cessao de servicos de telefonia comercial nas
mesmas areas
leiloadas.

No campo das negociacdes multilaterais, o Bra-
sil participou das tratativas para o estabelecimen-
to de um acordo sobre servicos de telecomunica-
coes e tornou-se uMm dos seus 68 signatarios, com-
prometendo-se — a partir de julho de 1999 — a
eliminar quaisquer restricdoes a participacao dire-
ta de investidores estrangeiros no capital das em-
presas que irao operar em telefonia celular (ban-
da B) eem exploracao de satelites.

Esse conjunto de iniciativas visa tao-somente
estabelecer as precondicdes para a atracao de in-
vestimentos privados em infra-estrutura: estabi-
lidade e transparéncia de regras, definicao das
funcodes do Estado e estabelecimento de limites as
suas intervencodes, e niveis adequados de rentabi-
lidade para os investidores. A traducio dessas medi-
das em nNnovos investimentos e em ampliacdo de
oferta de servicos de infra-estrutura ocorrera de
forma lenta, ao longo dos proximos cinco a dez
anos.

O novo modelo de gestéo da infra-estrutura representa nitida ruptura com uma tradicao
marcada pel 0s seguintes elementos:

0 a preocupacao com a dimensao geopolitica da
iNnfra-estrutura, dentro de uma visao de auto-
suTficiéncia da oferta domeéstica e de afirma-
cdo do Estado nacional visavis a de seus vizi-
Nnhos;

0 a baixa prioridade em relacao a questdes como
a eficiéncia dos investimentos e seu custo, o
que se traduz, antes de Mmais nada, na prefe-
réncia por novos investimentos, em detrimento da manutencéo e até da operacdo
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da infra-estrutura existente [Villela e Maciel
(1996)];

0 asuperposicao, em empresas publicas, de fun-
coOes regulatorias e de operacao dos servicgos; e

0 a aversao a competicdo e ao capital privado,
domeéstico ou externo, na oferta de servicos de
infra-estrutura.

E interessante e relevante para os objetivos des-
te trabalho observar que, com maior ou menor in-
tensidade, tanto o diagnostico de deterioracao das
redes de iNnfra-estrutura, quanto as tendéncias de
revisao do modelo de regulacdo e operacao desses
servicos — ambos aqui referidos ao Brasil — tam-
bém se aplicam aos demais paises do mercosuL e da
AMmMeéricado Sul.

A abertura dos mercados de infra-estrutura aos
iNnvestidores privados, inclusive estrangeiros, €&,
para estes paises, o mecanismo essencial para re-
cuperar o atraso — comum a praticamente toda a
AMmMeérica Latina — em matéria de modernizacao
dos servicos de infra-estrutura, esforco que re-
querera, para o periodo de 1996/2001, investi-
mentos anuais equivalentes a USS$S 60 bilhdes
[Batistada Silva (1996)].

3AINFRA-ESTRUTURA NOS PROCESSOS
DE INTEGRACAO

A inclusdo do tema da infra-estrutura na agenda de processos de integracéo tem uma fun-
cionalidade que €, no minimo, tripla, conforme descrito a seguir.

0 Em primeiro lugar, se um dos efeitos potenci-
ais dos esquemas de liberalizacao preferencial
entre paises contiguos é fazer a geografia contar, a sua
concretizacdo depende da superacao dos obs-
taculos fisicos, técnicos e regulatorio-
iNnstitucionais a movimentacao de bens e ser-
Vvicos entre tais paises. A integracao das redes
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de infra-estrutura aparece como condicao es-
sencial para a realizacao do objetivo.

Em segundo lugar, em espacos economica-
mente integrados, a existéncia de assimetrias
entre paises e regides, em termos de quantida-
de e de qqualidade de servicos de iIinfra-
estrutura, se traduz imediatamente em dife-
renciais de competitividade e de atratividade
para novos investimentos. Nesse sentido, a in-
tegracao pode reforcar — e nao atenuar — as
disparidades de niveis de desenvolvimento
entre paises e regides, ao desencadear logicas
cumulativas de polarizacdo dos investimen-
tos e ao potencializar os efeitos de aglomera-
cao [Bliss e Braga de Macedo (1990) e Le Ca-
cheux (1996)]. No entanto, um tratamento
adequado do tema da infra-estrutura Nnos pro-
cessos de integracao pode contribuir para que
seus efeitos dinadamicos se déem no sentido de
Facilitar aconvergénciaentre os desempenhos
reais das economias, incentivando o catching up
das industrias das regides periféricas ou, pelo
menos, reduzindo os riscos de que se ampliem
as disparidades entre paises e regides dentro
da area de integracdo — o que significa dizer
que o tema da infra-estrutura tem sua funcio-
Nnalidade vinculada, nos processos de integra-
cao, a logica das politicas compensatorias e as
preocupacdes com a coesdo econfmica e social dos proces-
sos. Taldimensao é particularmente relevante
Nos processos de integracao fortemente mar-
cados por assimetrias entre os paises-
membros, em termos de niveis de desenvol-
vimento, como € o caso da aLca.

Em terceiro lugar, dadas as caracteristicas

dos investimentos em redes de infra-
estrutura — wvolume, Iindivisibilidades, gera-
cao de externalidades, entre outras —, rara-

mente o espaco 6timo de plangamento se confunde com as
unidades Nnacionais e a légica geopolitica dos
Estados nacionais deve dar lugar a logica geo-
econdmica, mais permeavel a projetos supra-
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Nnacionais.
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3.1 A Uniéo Européia A experiéncia da Uniao Eu-
ropéia — reunindo paises geo-
graficamente pequenos — €& certamente a mais

rica, em termos de gestao da infra-estrutura den-
troda agenda de processos de integracao.

Até 1985, a infra-estrutura Nnao era tema priori-
tario na agenda da Comunidade Européia. A dni-
ca excecao era a precoce preocupacao comunita-
ria com os transportes terrestres, identificados
como elemento critico na definicdo das condicoes
de concorrénciaentre os paises-membros.

De maneirageral, prevalecia o modelo de gestao
publica das redes de infra-estrutura, onde empre-
sas estatais monopolistas asseguravam a regula-
cao e a provisao de servicos. Quando a Comuni-
dade adotou, entre 1971 e 1976, as primeiras dire-
trizes de abertura dos mercados publicos, os seto-
res de energia, de transportes e de telecomunica-
coes foram excluidos das regras de liberalizacao.

Foi somente a partir de 1985, com a retomada
do processo de construcao do mercado unificado,
que os temas infra-estruturais se integraram a
agenda de negociacgdes entre os paises da Comu-
Nnidade, sob impulso da Comissao (brgao executi-
vo da Comunidade) e, sobretudo, das decisdes da
Corte de Justica das Comunidades Europe€éias
[Stoffaes (1995)]. A integracdo a Comunidade de
paises de menor nivel relativo de desenvolvimen-
to — como Portugal, Grécia e Espanha — constitu-
iu um poderoso incentivo para que o tema da in-
fra-estrutura ganhasse prioridade na agenda de
Nnegociacao, associando-se seu tratamento e o de
mecanismos comuns de financiamento a projetos
iNnfra-estruturais ao objetivo de integracao das re-
gioes periféricas ao centro dinamico do bloco re-
gional.

Trés tém sido os vetores de desenvolvimento do tema no processo de integracdo europeu,
conforme sumariado adiante.
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1. A liberalizacdo dos mercados de servicos de

iNnfra-estrutura —trata-se de, gradualmente,
desfazer “situacdoes mMmonopolistas julgadas
excessivas e abolir direitos exclusivos ou es-
peciais que os Estados-membros outorgaram
a certas empresas” [Stoffaes (1995)]. Esse
principio geral de liberalizacao conviveu com
diferentes modelos nacionais de relaciona-
mento entre o setor publico, as empresas ope-
radoras e os consumidores, bem como com
variados ritmos de liberalizacao dos merca-
dos, conforme dados do Instituto Europeo-
Latinoamericanas (lrRreLa (1994)). Enquanto o
transporte rodoviario de mercadorias foi pro-
Ffundamente liberalizado, os setores de gas e
eletricidade nao haviam sido, até 1994, objeto
de qualquer posicionamento comum por parte
do Conselho da Uniao Européia. Entretanto, a
adocao do principio geral de liberalizacao nao
excluiu a manutencao de “dispositivos de sal-
vaguarda relativos a provisao e ao financia-
mento dos servicos universais™.

A harmonizacdo de normas e padrodes, neces-
saria para tornar efetivas a abertura dos mer-
cados e a interoperacao das redes nacionais, a
qual teve como objeto as especificacdes técni-
cas para equipamentos (telecomunicacdes e
transporte ferroviario), os principios de tari-
facdo dos servicos (fornecimento de eletrici-
dade as empresas), a fiscalizacao e as disposi-
coes relativas a organizacao profissional e as
condicdes de trabalho (transporte rodoviario
de carga), e as condicdes de outorga de autori-
zacao para operar e fornecer servicos em de-
terminados setores (telecomunicacdes).

A preocupacao central com a preservacao dos

iNnteresses coletivos afetados pelas redes de
iNnfra-estrutura, que se traduz na centralidade
das nocgdes de obrigagdo de servico publico e de servigo universal,
consagradas pela jurisprudéncia da Corte de
Justica europe€ia.
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O Tratado de Maastricht sobre a Unido Euro-
pé€ia — em vigor a partir de novembro de 1993 —
prevé o estabelecimento e o desenvolvimento de
redes de energia, de transportes e de telecomuni-
cacodes transeuropeéias, O que requer a concretiza-
cao da interoperacao das redes existentes e financiamento de novas infra-
estiruturas de iNteresse comum e, em especial, aquelas
ligando as regides periféricas as areas centrais da
Comunidade [LLafay e Unal-Kesenci (1994); Sto-
ffaes (1995)].

Foi instituido, pelo Conselho da Uniao, um fundo de
coesdao, a Fim de contribuir financeiramente para a
realizacdo de projetos nos campos do meio ambi-
ente e das redes transeuropeéias de transportes. O
fundo recebeu uma dotacado de 15 bilhdes de ecus
para o periodo até o ano 2000, e os Estados ditos
periféricos da Uniao serao os principais benefici-
arios dos projetos financiados.

A experiénciada Uniao Européia combina, por-
tanto, uma diretriz genérica de liberalizacao, ele-
vada capacidade para lidar com diferentes mode-
los de gestao e ritmos de abertura dos mercados
Nnacionais, berm como permanente preocupacao
com a reducdo das assimetrias entre paises e re-
gides, no que se refere a dotacdo de recursos de in-
fra-estrutura.

Embora, com o passar do tempo, as diretrizes
horizontais de liberalizacao e de harmonizacao
venham se impondo frente as condicionalidades
setoriais, o ritmo das negociacdes ainda varia
mMuito entre os setores e se admitem, na pratica,
NnumMmMerosas excecgcdoes a uma aplicacao estrita das
regras comunitarias de concorréncia.

Nesse quadro, o papel de instituicdes suprana-
cionais dotadas de razoavel poder de enforcement junto
aos Estados nacionais — caso da Comissao e da
Corte de Justica — € fundamental para assegurar
acoerénciaglobal do processo de liberalizacao dos
mercados e para estabelecer regras de convivén-
cia entre diferentes estruturas regulatdorias e mo-
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delos de articulacdo entre os Estados e os opera-
dores.

3.2 Outros Processos de No ~NnarFTa, O tema da infra-
I ntegracdo: NAFTA € estrutura €é tratado essenci-
MERCOSUL almente nos acordos horizon-

tais sobre investimentos e so-
bre servicos. E curioso observar, no entanto, que
boa parte dos setores de infra-estrutura foram
excluidos das negociacdes de comeércio e de inves-
timentos.

De fato, energia e transportes ferroviarios fo-
ram excluidos por iniciativa mexicana, os trans-
portes maritimos por iniciativa dos sua, Os servi-
coOs basicos de telecomunicacdes por decisao do
Canada e do México, e os transportes aéreos por
consenso. A rigor, a liberalizacdo do comeércio e
dos investimentos nNnos setores de infra-estrutura
No NnaFTA SOMente alcancou o transporte rodovia-
rio de carga — abrindo o mercado mexicano — e
servicos Nnao basicos de telecomunicacoes
[uncTaD/BiIrRD (1994)]. As negociacdes levaram,
ainda, o México a flexibilizar em alguma medida
sua posicao tradicional no que se refere aos inves-
timentos externos na industria petroguimica e a
participacao de capitais dos seua e do Canada em
projetos de infra-estrutura ferroviaria [ocpbe
(1996)].

Ao longo das negociagcdes e como contrapartida
a inclusao —por pressao dos eua — de dois side agreements
sobre meio ambiente e direitos trabalhistas, le-
vou-se adiante a idéia de instituir um banco de
desenvolvimento norte-americano, voltado para o
Financiamento de projetos infra-estruturais de
interessecomum do México e dos eua.

NO mercosuL, 0s esTorcos de negociacao de temas
de iNnfra-estrutura concentrarame-se Nnos segmen-
tos de transportes. Os resultados podem ser con-
siderados bastante limitados, ndao somente por-
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que persistem obstaculos burocraticos, mas tam-
bém porque permanecem em vigor restricoes téec-
Nnicas e regulatorias a liberalizacdo do mercado
sub-regional para os operadores locais [Castro e
Lamy (1996)]. O crescimento exponencial dos
Fluxos de comeércio intra-mercosurL, Nos uUltimos
anos, tem evidenciado a insuficiéncia dos esfor-
cos de integracado no plano das infra-estruturas,
tanto no que refere a integracao fisica, quanto Nno
que tange a obtencdo de um grau minimo de libe-
ralizacdo do acesso aos mercados nacionais para
os operadores dos Estados-membros e de harmo-
Nnizacao de normas e procedimentos que permita
reduzir de forma expressiva os custos de trans-
portes dentro da sub-regiao.

O mercosulL evidencia as dificuldades de imple-
mentacdo de diretrizes de liberalizacao de merca-
dos e de harmonizacédo de regras e padrdes nacio-
Nnais em processos de integracado institucional-
mente estruturados segundo uma légica de nego-
ciacdOes setoriais e com escassos mecanismos de
estabelecimento e de enforcement de disciplinas supra-
Nnacionais visavis das normas nacionais preestabe-
lecidas. O resultado € um evidente descompasso
entre, de um lado, a liberalizacao tarifaria do co-
mercio de bens dentro do bloco e, de outro, a per-
sisténcia de inudmeros entraves infra-estruturais
a circulacdo de mercadorias (barreiras nao-
tarifarias?) e de restrigcdes a liberalizacdo dos
mercados de prestacdo de servicos.

O Banco Interamericano de Desenvolvimento
(B1b) fez recentemente um inventario dos projetos
de integracao de infra-estrutura No mercosurL — aft
iNncluidos Chile e Bolivia —, que se encontram em
um nivel de, Nno Minimo, estudo de pré-viabilidade
[BiD (1996)]. O trabalho do ein identificou 32 pro-
jetos de interesse de pelo menos dois paises do
bloco, com wvalor total estimado em cerca de USS$
28 bilhdes. O quadro 1 a seguir apresenta os in-
vestimentos previstos para cada modalidade de
projeto.
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QUADRO1

Projetos de Integracdode Infra-estrutura no
MERCOSUL

Transporte rodoviario entre US$s 5 e USS$H 6,5 bilhdes
Transporte ferroviario USs$H 1,23 bilhao

Hidrovias US$HS 660 milhdes

Projetos hidrelétricos USs$H 14,5 bilhdes
INnterconexodes elétricas US$HE 830 milhodes

Gasodutos US$H 4,1 bilhdes

Os principais investimentos erm curso ou em
processo de licitacao para concessao envolvem a
construcao de gasodutos e de redes de intercone-
>x<ao elétricas, tornada prioritaria em funcao das
perspectivas de escassez de energia no Brasil, em
futuro proximo. A fim de dar suporte regulatdorio
aos esforcos de interconexao energetica entre Ar-
gentina e Brasil, os presidentes dos dois paises
Ffirmaram, em abrilde 1997, na Declaracdo do Rio
de Janeiro, o compromisso “de definir normas
que permitam transacoes de energia elétrica e de
gas natural livremente contratadas entre empre-
sas dos dois paises, obedecendo ao principio de
simetria Nno tratamento, berm como a outorga de
autorizacodes, licencas ou concessoes de operacao
e exploracdo de gasodutos e redes de transporte de
energia elétrica necessarias para as atividades de
exportacao e Iimportacdo, evitando-se praticas
discriminatdorias”. A mesma Declaracao prevé a
Nnecessidade de ajustes regulatdrios para a con-
cessao a capitais privados da construcao, opera-
cao, manutencaédo e comercializacdo da energia do
empreendimento de Garabi, na fronteira dos dois
paises.

Tais compromissos tém, como marco de refe-
réncia, o Protocolo de Intencdes sobre Coopera-
cao e Interconexdo Energética, assinado pelo
Brasil e pela Argentina no inicio de 1996, e apon-
tam para a necessidade de harmonizar regras e
Nnormas nacionais de forma a viabilizar empre-
endimentos de infra-estrutura de escopo supra-
Nnacional. Nessa area, os resultados do MmeErcosuL
sao ainda iIncipientes. De fato, ha apenas dois
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acordos quadripartites assinados em areas de in-
fra-estrutura, e ambos estao em estagio inicial de
implementacao, como se vé a seguir.

— Acordo de Transporte Multimodal: o Brasil foi o primeiro pais
do mercosurL a implantar a expedicao de manifes-
tos de carga para o transporte multimodal, a par-
tir de setembro de 1996. O Uruguai ja incorporou
O Acordo a sua legislacdo interna e esta se prepa-
rando para implementa-lo, ao passo que, na Ar-
gentina e Nno Paraguai, encontram-se em debate
projetos de lei para internalizar o Acordo, em
termos regulatorios.

— Acordo sobre Servigos Aéreos Sub-regionais. o Acordo foi assinado
em Fortaleza, em dezembro de 1996, pelos quatro
paises do mercosuL, alem do Chile e da Bolivia, e
regulamentara os servicos aéreos regulares de
passageiros, de carga e correio, que nao estao in-
cluidos nNno escopo dos acordos bilaterais entre os
paises do bloco, e que continuarao vigentes. A
concessao de direitos as empresas interessadas
erm operar novas rotas estara a cargo dos Estados-
membros, e novos aeroportos serao habilitados
para operacdoes internacionais, possibilitando ou-
tras conexodoes e alternativas para o transporte aée-
reo.

Para enfrentar, ainda que parcialmente, o desa-
Ffiodo fFinanciamento dos projetos supranacionais
de integracao das infra-estruturas, O MERcoOsSUL Fre-
solveu criar, também em Fortaleza, no més de de-
zembro de 1996, um comité especial integrado
por representantes dos governos dos cinco paises
da chamada Cuenca de Plata (os quatro paises do
MERcosuUL € a Bolivia) para elaborar uma proposta
técnica com o objetivo de transformar o Fondo Financiero
para € Desarrollo de la Cuenca del Plata (FoNnPLATA) €em um meca-
Nnismo Ffinanceiro de desenvolvimento e integra-
cao, voltado essencialmente para projetos de in-
fra-estrutura. Em fevereiro deste ano, a decisao
de transformar o FoNnPLATA €M uma instituicao ou
mecanismo financeiro foi oficialmente anuncia-
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da pelos paises-membros, discutindo-se atual-
mente o modelo institucional a ser adotado.

4 OPROCESSODE NEGOCIACAODA ALCA

a) As negociacdes intergovernamentais

No Plano de Acado aprovado na Cupula de Mia-
mi, além de fixarem em 2005 a data para a con-
clusdao das negociacdes, os chefes de Estado do
continente admitiram, conforme colocado neste
trabalho, que o processo da aALca avancaria em duas
vias, e estabeleceram um cronograma de reunides
para acompanhar o programa de trabalho defini-
do.

Em Denver, em junho de 1995, os ministros de
Comeércioreafirmaram acoerénciada aLcacom as
regras da Organizacao Mundial de Comeércio
(omc) e com os principios do regionalismo aberto.
Foram criados sete Grupos de Trabalho (T1s),
prevendo-se o estabelecimento de outros quatro
Nna reunidode Cartagena (marcode 1996).*

Definiu-se, ainda, que o Acordo incluiria temas
comerciais e os chamados novos temas da Rodada Uru-
guai, alem de politica da concorréncia. A adesao
ao Acordo seria necessariamente feita para o con-
junto de direitos e obrigacodes, sob a forma de single
undertaking.

Ao iniciar-se o ciclo brasileiro de reunides — inaugura-
do em Florianodpolis, em setembro de 1996 — a
ALcA jJa tinha definido uma data-limite para a con-
clusdo das negociacgcdbes (0 ano de 2005), os ele-
mentos basicos de seu escopo de abrangéncia (os

Osonze aTs tratam do seguintes temas: acesso a mercado,
regras de origem e procedimentos aduaneiros, normas
técnicas, medidas sanitarias e fitossanitarias, servicos,
investimentos, politica de concorréncia, agricultura,
subsidios, anti-dumping e direitos compensatorios, direitos de
propriedade intelectual e economias menores. Na reuni-
ao ministerial de Belo Horizonte, foi criado o cTt sobre so-
lucao de controversias.
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temas dos cTts), alguns principios fundamentais
(decisdbes por consenso, competitividade com a
omc e single undertaking), e o embrido de uma sistematica
de negociacdo (as reunides de Mministros e vice-
ministros do Comeércio) e da estrutura organiza-
cional de apoio (oscrts e o Comité Tripartite Orga-
Nnizacado dos Estados Americanos — oea/Banco In-

teramericano de Desenvolvimento—
Bip/Comissao Econdmicaparaa  Ameéricalatinae
Caribe — ceraL). Ademais, admitia-se que a

participacdo dos paises nas negociacdes e sua
adesao a aLca ocorressem de forma individual, ou
como membros de grupos sub-regionais (o

Ny eSgVa'Cédoe%'au%s%/%sﬁncﬁ)elPi)hida desde Miami, resguar-

dava os interesses dos paises do mercosuL, envol-
vidos em um projeto de uniao aduaneira, mas
tambéem preservava, para os sua, a viabilidade da
estratégia de extensao do NnarFTa, IiNclusive como
elemento de pressdao durante o processo negocia-
dor.

Contudo, Nnao se chegou a um consenso quanto a
data de inicio das negociacgdes efetivas, bem como
em relacao a natureza e profundidade dos compromissos da aLca (L_an-
de, 1996), que os negociadores dos EUA sugeriam
dever ser necessariamente omc — plus e, idealmente,

NAaFTA— plus.

A reuniao vice-ministerial de Floriandpolis
marcou uma ruptura na histéoria da aLca: por ini-
ciativa do mercosuL, abriu-se o debate sobre o pro-
cesso de negociacao a ser concluido em 2005. De
acordo com a proposta do mercosuL, O processo de
Nnegociacao seria conduzido em trés etapas suces-
sivas, vinculando-se indissociavelmente a cada
etapaum conjunto de temas.

AsSsIim, a primeira etapa visaria a concretizacao
de acordos de facilitacdo de negdcios, erm campos
como procedimentos aduaneiros, medidas sani-
tarias, etc. A segunda etapa incluiria temas cuja
Nnegociacao exigisse mais do que acordos de facili-
tacado de negodcios, sem implicar, no entanto, tro-
cas de concessdes em termos de acesso a mercado.
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Estas estariam reservadas a terceira etapa — a se
iniciarem 2003.

INnaugurada a discussao em torno do processo
de negociacdes, mais cinco propostas se agrega-
ram a do mercosuL, durante as reunides de Recife
(fFevereiro de 1997) e Rio de Janeiro (abril de
1997): as dos sua, do Canada, da Comunidade do
Caribe (caricom), do Grupo Andino e do Chile. O
anexo apresenta detalhadamente o conteudo de
cadaumadessas propostas.

AS propostas do mercosuL. € doOos sua previam ne-
gociacdes em etapas: trés, no caso do mercosuL, e
duas, No caso dos sua. Posteriormente a reuniao
de Recife, 0s eua adotaram o modelo de negociacao
simultanea de todos os temas. Como visto, o qua-
dro que se consolidou as vésperas da reuniao de
Belo Horizonte apresentava algumas importan-

tes divergéncias e convergéncias.

No plano das divergéncias, a mais importante
opunha a proposta do mercosuL a todas as demais e
envolve o ritMmo e a sequUéncia das negociacgdes. De
um lado, o mMmercosuL defendia que a cupula presi-
dencial, prevista para marco de 1998, em Santia-
go, marcasse o anuncio do langcamento das negociacodoes,
ao passo que, nas demais propostas, esse evento
marcaria o inicio efetivo das negociacdes. De ou-
tro lado, somente a proposta do mercosuL prevé ne-
gociacdes por etapas e vincula o tratamento de
certos temas a determinadas etapas. Todas as de-
mais propostas defendem o tratamento simulta-
Neo de todas as areas de negociacodoes.

Menos explicita, mas tambéem relevante, é a di-
vergéncia entre as propostas norte-americanas
(eua e Canadda) e a do mercosuL quanto ao nivel de
abrangéncia do Acordo: enquanto os primeiros
identificam a montagem de arranjos comerciais e
de disciplinas hemisféricas ao estabelecimento de
Nnormas omc — plus, 0 mercosuL rejeita uma adesao ge-
ral aesse tipode compromisso.
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Finalmente, a inclusdo de temas trabalhistas e
ambientais na agenda hemisférica — proposta pe-
los eua — é rejeitada pelo mMercosuL, que condiciona
a inclusdo de novos temas a comprovacao de sua
vinculacdo ao comeércio e ao amadurecimento de seu tra-
tamento, no plano multilateral.

As convergéncias alcancadas nas reunides an-
teriores, o ciclo brasileiro de nNnegociacdes agregou, até a
reuniao ministerial de Belo Horizonte:

0 a admissao da necessidade de uma estrutura
de suporte permanente as negociacgoes, embo-
ra ainda houvesse divergéncia quanto as fun-
cOes especificas e a organizacao dessa estru-
tura; e

0 o consenso sobre a relevancia da participacao
do setor empresarial nNno processo de negocia-
cao, sancionada pela intensa mobilizacd&o pri-
vada em torno da preparacado da reuniao de
Belo Horizonte.

A reunidao ministerial de Belo Horizonte (maio
de 1997), marcada por uma retorica de conflito e
oposicao entre os eua e 0 Brasil, mais uma vez ra-
tificou as convergéncias alcancadas. As contribu-
icoes especificas da reunido ao processo parecem
se concentrar em quatro aspectos, descritos a se-
guir.

— Primeiro, concentraram-se em um definicao
mais precisa da data de inicio das negociacdes: os
Mministros concordam que as negociacdes “deve-
riam iniciar-se em Santiago, em marco de 1998, e
[recomendarao] aos (...) Chefes de Estado e de Go-
verno que assim o facam naquela oportunidade™.
Embora esta nao seja uma afirmacao taxativa, a
FOrmula usada deixa pouca margem de duvida
quanto a data de inicio das negocia¢gdes. Para tan-
to, Oos Mministros de Comeércio dos paises do conti-
Nnente formularao, na reuniao de San Joseée da Cos-
ta Rica,em fevereirode 1998, “como se procedera
as negociacgoes, inclusive aspectos como seus ob-
jetivos, enfoques, estrutura e localizacao™.
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— Segundo, definiram-se estruturas organizacionais de transicao
entre a fase de pré-negociacao e a etapa negociado-
ra: os vice-ministros terao trés reunides na Costa
Rica, para preparar a reuniao ministerial de fe-
vereiro de 1998, antecedente a cupula presiden-
cial de Santiago, em marco. Paralelamente, os
vice-ministros passam a constituir um Comité
Preparatorio coordenando e dirigindo as ativida-
des dos Grupos de Trabalho e recomendando aos
Mministros o modo de reconfigurar os cts em grupos de
Nnegociacao. Aos TS — agora acrescidos do Grupo
sobre Solucdo de Controveérsias — cabera subme-
ter aos vice-ministros, em sua segunda reuniao
sob a presidéncia da Costa Rica, “diferentes al-
ternativas técnicas Nno tocante a possiveis ques-
toes e enfoques de negociacao em suas respectivas
disciplinas”. Finalmente, o Comité Tripartite con-
tinuara a apoiar tecnicamente os aTts e realizara
estudo de viabilidade “para o estabelecimento de
uma secretaria administrativa de carater tempo-

rario paraprestar apoio as negociacoes da aLca™.

— O terceiro aspecto reside em uma énfase re-
forcada as necessidades especificas das economi-
as menores, em termos de “politicas internas ade-
quadas, assisténcia técnica e cooperacao, a fim de
Ffacilitar a participacao efetiva daquelas economi-
as Nno processo da aLca”.

— Em quarto e altimo lugar, vale registrar a con-
tribuicao da reunido ministerial de Belo Horizon-
te quanto a qualificacao feita a coexisténcia da
ALcA COM Os acordos bilaterais e sub-regionais en-
volvendo paises do continente. Uma vez que pre-
valece o principio de single undertaking como modelo de
adesao ao Acordo, a coexisténcia sera possivel
“Nna Mmedida em que os direitos e obrigacdes assu-
midos nesses acordos ou Nnao estejam previstos
Nnos direitos e obrigacdes da aLca, ou Nao os ultra-
passem”. Tal qualificacdo sugere que tenha sido
introduzido Nno processo de negociacado um prin-
cipiode ordenamento das relacoes entre a aLca € OS
demais acordos de integracdo no continente, em
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todos os campos contemplados pelo acordo he-
misftérico. A definicdo desse principio de orde-
Nnamento, baseado na prevaléncia das disposicoes
da aLca sobre as dos demais acordos em areas co-
muns, responde ao reconhecimento pragmatico
das dificuldades para gerar disciplinas hemisfé-
ricas, a partir das diversas regras e normas bila-
terais e sub-regionais, estabelecidas pelos acordos
firmados nos ultimos anos Nno continente. Aléem
de responder auma necessidade pratica, a decisao
confere a aLca satus politico privilegiado enquanto
mecanismo de estabelecimento de disciplinas visa-
visos demais acordos.

A divergéncia quanto a sequUuéncia das negocia-
coes Nnao foi superada e o tema devera concentrar
as atencdes dos vice-ministros em suas proximas
trés reunides, na Costa Rica.

Além disso, enquanto a importancia da partici-
pacao empresarial ndo suscita dissensdes entre
Os paises, a integracao dos sindicatos de trabalha-
dores as negociacdes criou nova clivagem. Assim,
Brasil e eua foram permeaveis as demandas sin-
dicais de participacao, mesmo se, Nno caso do Bra-
sil, Nao houver qualquer interesse em discutir os
temas de relacdes trabalhistas, vinculando-os ao
comeércio, e se, No caso dos sua, O objetivo dessa
posicao tiver sido neutralizar criticas domeésticas
ao processo de negociacao. Méexico, Peru, Costa
Rica, Coldmbia se opuseram as propostas de par-
ticipacao trabalhista.

Na Declaracdo Ministerial, os temas trabalhis-
tas e de meio ambiente receberam pouca énfase,
referenciando-se o seguiMmento desses temas, na
ALca, a evolucdo dos trabalhos erm ambito multila-
teral.

b) A participacdo do setor privado

A Mmobilizacdo empresarial em torno da prepa-
racado da reuniao de Belo Horizonte consolidou a
participacdo do setor privado como um elemento
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central do processo de negociacado da aLca. A iIin-
tensa participacdo empresarial comecou a produ-
zir uma dinadmica de negociacdo com razoavel
grau de autonomia em relacdo as negociacgcdes Iin-
tergovernamentais e com elewvada taxa de convergéncia en-
tre as diferentes propostas nacionais (ou sub-
regionais).

O caso brasileiro exemplifica as diferencas en-
tre as posicdes empresarial e governamental. Os
documentos empresariais do Brasil, preparados
para o Forum de Belo Horizonte, tém duas carac-
teristicas essenciais:

a)ratifica-se a proposta governamental de uma
abordagem escalonada da negociacao, mas
avanca-se na direcao de um modelo em que a
vinculacao etapa-tema so €& essencial para o
caso das negociacOes de acesso aos mercados
— que ocorreria necessariamente na terceira
etapa —, perdendo relevancia no restante dos
temas; e

b)a proposta do setor privado diferencia-se da
governamental, ao defender a inclusao, nas
primeiras etapas de negociacao, de temas cir-
cunscritos, na visao do governo, a terceira
etapa: servicos, investimentos e compras go-
vernamentais, entre outros.

E possivel identificar na proposta empresarial
brasileira o esforco para aprowveitar a oportunidade aca
para enfrentar questdes relacionadas ao custo Brasil.
Mesmo na area de acesso a mercados — a mais
sensivel, do ponto de vista brasileiro —, a proposta
empresarial prevé uma série de iniciativas que,
sem exigir o inicio do processo de troca de concessdes, dao
um conteddo substantivo a primeira e a segunda
etapa do processo negociador. Assim, por exem-
plo, cabe a segunda etapa “fixar regras basicas do
fair play a nivel do hemisfério, contemplando, no en-
tanto, mecanismos, procedimentos e regras parao
tratamento de assimetrias ou de impactos capazes
de inviabilizar a integracao regional”. E impres-
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cindivel, ainda, para o empresariado brasileiro,
que nessa segunda etapa, a preferéncia hemisférica assuma o
status de objetivo politico. Nesse sentido, dispositi-
VvVOS Nnacionais considerados incongruentes em re-
lacdo as regras da omc, berm como mecanismos de
Nnatureza unilateral, deveriam ser abolidos entre
Oos integrantes da aLca. Mais ainda, segundo dados
da Conferéncia Nacional da Inddstria (cn), a pre-
feréncia hemisférica deveria orientar os atos
administrativos de todos os érgaos envolvidos no
iNntercambio regional.

A convergéncia dessas duas caracteristicas na
proposta empresarial sugere que o respaldo a pos-
tura de negociacao do governo, embora inalterado
NOo que respeita a idéia de somente discutir con-
cessdes de acesso a mercado na ultima fase das
Nnegociacdes, recebe agora uma qualificacdao. De
fato, os documentos da cni sugerem a viabilidade
— e o interesse — de uma estratégia de densificagdo das
duas primeiras etapas de negociacao e de minimi-
zacao das restricoes impostas pela posicao do go-
verno a determinados temas e areas de negocia-
cao.

As conclusfes dos workshops empresariais autorizam dois comentarios:

[l a divergéncia qguanto a sequéncia das negocia-
coes — em etapas Nnao simultaneas — tambéem
se Mmanifestou entre os empresarios; nesse
caso, a posicao favoravel as negociacdes em
etapas agregou nao so os representantes do
MERcoOsUL, mas também os do Chile e do Grupo
AnNndino; e

[ a elevada taxa de convergéncia erm areas nao estrita-
mente comerciais, como investimentos e poli-
ticas de concorréncia, onde ha consenso quan-
to a necessidade e viabilidade de se avancar
rapidamente na direcado de acordos hemisfeé-
ricos abrangentes.

Mais recente, a participacdo do setor sindical
Nnas discussodes se deu a partir do Forum Sindical
dos Trabalhadores das Ameéricas, reunido em
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Belo Horizonte. O FOrum pleiteia sua integracao
Fformal ao processo de negociacdes e defende a in-
clusdo futura nNno Acordo de cinco clausulas sociais: 0 com-
bate ao trabalho escravo; o combate ao trabalho
infantil; o combate a discriminacado racial; odirei-
to de organizacao sindical; e o direito de organiza-
cao coletiva dos trabalhadores (cf.Gazeta Mer-
cantil, 13 de maiode 1997).

Dois anos e meio de proceso acca lograram produzir
uMm conjunto iMmportante de convergéncias sobre
pontos fundamentais de negociacao. Alem disso, o
processo da sinais crescentes de irreversibilida-
de, e a intensa agenda de negociacdes intergover-
Namentais e de reunides empresariais assegura
uma permanente mobilizacdo dos agentes publicos
e privados em torno da aLca.

Embora o componente conflitivo, presente em
toda negociacao, continue a influenciar mais do
que seria desejavel as posicoes dos eua e do Brasil
em relacdo a aLca, a evolucao recente do processo
autoriza expectativas otimistas quanto a despolarizacédo
das negociacdes e a uma énfase crescente na di-

mensao cooperativa, nas futuras discussodes.
Pelo menos trés fatores contribuem para validar tais expectativas:

1)a participacao crescentemente ativa de paises,
como o Canada e o Chiile, e de grupos de paises,
COMmo O caricomMm € O Pacto Andino, ampliando o
Nnumero de atores relevantes nas discussoes
iNntergovernamentais;

2)a importancia cada vez maior das propostas e
das negociacdes do setor privado, caracteriza-
das por um elevado grau de convergéncia; e

3)os efeitos que a propria dinamica de negocia-
coes complexas e multi-tematicas geram sobre
a formacao das posicdes nacionais e de coali-
zO0es entre paises e blocos, induzindo o surgi-
mento de diversas posicies nacionais dentro de cada
pais e de coalizdes tematicas e setoriais entre
paises e blocos.
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A convergénciados trés fatores tende acriarum
quadro favoravel a superacao de situacdoes de im-
passe e de polarizacao, tipicas de processos nego-
ciadores onde ha poucos atores relevantes.

5 AINFRA-ESTRUTURAEOPROCESSO DE
FORMACAO DA ALCA

Na atual configuracao dos Grupos de Trabalho
constituidos no ambito inter-governamental para
a discussao da aALca, Nao ha nenhum foro especifi-
coO sobre o tema da infra-estrutura. No entanto, o
temarecorta varios dos crts estabelecidos, com énfase
Nnos Grupos de Servicos e de Investimentos — o
tema da infra-estrutura também atravessa os TS
de economias menores, compras governamentais
e politicade competicao.

A prioridade concedida pelos seua aos temas de
servicos e de investimentos e a experiéncia do
NAFTA SUugerem que as posicdes daquele pais favo-
recem um tratamento horizontal dessas questdes,
provavelmente nos marcos de um acordo abran-
gente sobre investimentos, no qual seriam previs-
tas excecgdes setoriais. A dimensao compensato-
ria que o tema da infra-estrutura adquire Nno pro-
cessoO europeu Nnao parece merecer, na visao dos
sua, um lugar prioritario e capaz de conferir ao
tema o privilégio de ser tratado como questao au-
tONnoma nas negociacdes e como objeto de um aT
especifico.

Para os paises do mercosuL, erm contraste, a con-
cessao de prioridade, na agenda de negociacdes da
ALcA, a0 tema da infra-estrutura parece se justifi-
car plenamente, na medida em que pode contribu-
ir para gerar, nesses paises, incentivos positivos
para aintegracao. Issosomente ocorrerase forem
atendidos alguns pressupostos para o tratamento
do tema nas negociacoes:

0 & preciso reconhecer que esquemas de inte-
gracao podem conviver com a diversidade de
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ambientes regulatdrios e de ritmos de liberali-
zacao dos mercados, cabendo tao-somente de-
Ffinir apriori os limites dessa diversidade e algu-
mas disciplinas quanto a concessao de ajudas
publicas aos operadores dos servicos de infra-
estrutura;

=

deve-se dar destagque a agenda de busness facilitation
em infra-estrutura, Nnao como uma estrategia
de postergacao das negociacdes ditas substan-
tivas, mas em funcao de sua relevancia para a
realizacdo do potencial de expansdo de comeér-
cio associado a integracao; por medidas de bus-
ness facilitation dewve-se entender os procedimentos
aduaneiros, as medidas de harmonizacao
para facilitar a difusdao da intermodalidade
Nos transportes, a convergéncia de padrodes e
Nnormas técnicas visando a compatibilizacdo e
a interoperacao dos sistemas, etc; e

€ fundamental reconmnhecer e priorizar a di-
mensao compensatoriada inclusao do temada
infra-estrutura Nna agenda da integracao, res-
saltando a importancia do seu desenvolvi-
mento na Ameérica Latina como meio de ate-
Nnuar as assimetrias de competitividade exis-
tentes Nno continente, e de reduzir os efeitos po-
tenciais de polarizacado vinculados a liberali-
zacao dos mercados nacionais de bens e servi-
cOs; nesse sentido, a inclusdo do tema na agen-
da de negociacdes deveria resultar na avalia-
cao de modalidades de mobilizacao coordena-
da de recursos financeiros e de mecanismos
de garantia para nowvos investimentos em in-
fra-estrutura, especialmente para aqueles pro-
jetos com previsiveis Iimpactos supranacio-
Nnais.

Pode-se pensar erm uma iniciativa dessa nature-

za, envolvendo — nNno que se refere a canalizacao de
recursos financeiros e a criacao de mecanismos
de garantia para os financiamentos —o sib, 0 Ban-
co Mundial, o Multilateral Investment Guarantee
Agency (mica), a Corporacion Andina de Fomento
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(carF) e outras instituicdes sub-regionais e nacio-
Nnais (como o snpbeEs) de Financiamento de investi-
mentos em infra-estrutura. No que diz respeito as
garantias concedidas aos investidores externos
em projetos de infra-estrutura contra riscos poli-
ticos e outros, seria razoavel trabalhar no sentido
da instituicao de mecanismos de arbitragem su-
pranacionais ou — numa visao mais ambiciosa —
de se prever a negociacao de um acordo de prote-
cao aos investimentos especificamente voltado
para os setores de infra-estrutura, Nnos quais vo-
lumes de recursos, prazos longos de maturacao e
sensibilidade politica convergem para aumentar os riscos
vinculados a implantacao e operacao dos projetos.

6 OSETOR EMPRESARIAL E A
INFRA-ESTRUTURA NA AL CA

Seguramente, o traco distintivo da aLca em rela-
cao aos demais processos de liberalizacao — mul-
tilateral ou preferencial — de que o Brasil partici-
pou Nnos ultimos anos, tem sido a forte participa-
cao da classe empresarial e, em especial, dos inte-
resses da indudstria.

Além de conferir maior legitimidade politica ao
processo de integracao — o que €& especialmente
importante em um processo marcado por grandes
assimetrias (de poder, inclusive) entre os partici-
pantes —, a atuacado empresarial tende a atenuar
as polarizacgdes atribuiveis a uma Iégica de nego-
ciacao onde predominam consideracdes geopoli-
ticas. Nao por acaso, a taxa de convergéncia das diferentes
posicoes empresariais nacionais levadas a reuni-
ao de Belo Horizonte € muito mais elevada do que
a verificada no plano das negociacdes intergover-
Nnamentais. E indiscutivel que as classes empre-
sariais dos paises da Ameérica Latina identificam
Na aLca uma oportunidade nao desprezivel para a
liberalizacdo de setores e de atividades, cuja atual
regulamentacdo onera seus custos de producao e
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de comercializacao. Isso parece verdade mesmo
Nnaqueles paises, como o Brasil, em que a induds-
tria mescla, na avaliacao prospectiva da aLca, a
percepcao de oportunidades com a identificacao
de forte ameaca associada a abertura do mercado
domeéstico a concorréncia dos paises mais desen-
volvidos do continente. O tratamento do tema da
iNnfra-estrutura talvez seja, Nno ambito da aALca, O
melhor exxemplo.

A INnfra-estrutura recebeu dos empresarios uma
atencao prioritaria desde o inicio das discussodes
do projeto aLca. No ambito do Foro Empresarial
das Ameéricas, foi criado um Grupo de Trabalho
especifico sobre o tema, e a posicao empresarial
brasileira, levada pela Confederacado Nacional da
INnddstria a reunido de Belo Horizonte ressalta
que, em varios paises do continente, ‘“os custos
globais de infra-estrutura, tais como o do trans-
porte Nno comeércio exterior representam barreira
ao crescimento do comeércio, ao diminuir a com-
petitividade dos produtos de exportacao e aumen-
tar o custo das mercadorias importadas”™. Nesse
sentido, “as discussdes para a formacao da aLca
podem constituir excelente oportunidade para le-
vantar os problemas domeésticos de infra-
estrutura dos paises, especialmente na Ameérica
do Sul. O processo de integracao seria visto como
um disciplinador de politicas nacionais, um fator
de pressao adicional para a correcao de desequili-
brios internos”.

No documento preparado pela CNI, trés questbes parecem estruturar a posicao empresa-
rial brasileira sobre o tema:

0 a harmonizacdo de normas técnicas, de pa-
drodoes e de regulacdes que afetam as condicoes
de competicdo no setor;

U o estabelecimento de condicdes (financeiras,
regulatorias e de solucao de controveéersias)

adequadas a entrada de capitais privados e a
manutencado da concorréncia no setor; e
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[l o tratamento Nndo discriminatorio contra em-
presas estrangeiras na exploracao de servicos
de infra-estrutura.

De maneira geral, em todas as areas de infra-
estrutura contempladas pelo documento, prevale-
ce uma visao de liberalizacdo das condi¢cdes de
acesso aos mercados nacionais de servicos, tanto
em termos de comeércio quanto de investimentos,
de eliminacao de monopolios estatais e de esque-
mas de reserva de mercado publico-privados, de
desregulamentacdo e de é&nfase na atuacado dos go-
vernos na regulacao, e no financiamento de proje-
tos de infra-estrutura.

As conclusdes do workshop sobre infra-estrutura do
111 Foro Empresarial das Ameéricas inscrevem-
se na mesma linha e guarda tambéem absoluta
compatibilidade com as diretrizes liberalizantes
das conclusdes dos grupos de servicos e de inves-
timentos.

Reconhecendo a existéncia de graves proble-
mas na oferta de infra-estrutura em diversos pai-
ses do continente, o grupo propds a identificacao
sistematica dosgapsde infra-estrutura com vistas a
elaboracdao de um livro branco dos investimentos ne-
cessarios no setor. Para superar tais gaps, as reco-
mendacdbes do grupo centrame-se em trés eixos:
“abolicao de praticas protecionistas Nnos servicos
de infra-estrutura, abertura de monopolios ao ca-
pital privado e orientacao prioritaria dos fundos
de desenvolvimento aos projetos de infra-
estrutura sob responsabilidade privada”. No en-
tanto, como observa o documento de conclusdes
da reuniao, “nesta area, a efetiva participacao do
capital privado depende de estabilidade econdmi-
ca e arcabouco juridico com regras claras e objeti-
vas capazes de proporcionar seguranca aos inves-
tidores nacionais e estrangeiros”™.

Talvez o melhor exxemplo do sentido de oportu-
Nnidade e, mais do que isso, de urgéncia conferido
pelos empresarios ao tema se encontre na obser-
vacado de que “a efetivacao das propostas aqui




38 A INFRA-ESTRUTURA EO PROCESSO DE NEGOCIAGCAO DA ALCA

Fformuladas ndo requer a conclusao integral dos
acordos da aLca, podendo, sempre que possivel, ter
iNnicioimediato”™.

Na area de transportes, o documento do foro de-
fende a ampla oferta de fretes, “regidos por con-
corréncia aberta, equidade e transparéncia, com
livre acesso para os operadores de transportes; a
liberalizacdo do transporte porta a porta, elimi-
Nnando as reservas de carga rodoviaria; a supres-
sao das politicas de reserva de carga no transpor-
te maritimo internacional entre os paises da aLca;
a flexibilizacdo dos acordos bilaterais de trans-
porte aéreo entre os paises do continente e a priva-
tizacdo das operacdes portuarias e aeroportuari-
as”

Na area de energia, propugna-se: a formulacao
de uma politica energética do hemisfério; a uni-
formizacdo de produtos, equipamentos e materi-
ais, visando a compatibilizacdo dos sistemas de
energia; programas de financiamento publico as
iNniciativas dos investidores privados; e o livre
acesso dos autoprodutores e produtores indepen-

dentes as redes de transporte de energiaelétrica.

Em telecomunicacodes, defende-se: a adesao dos
paises do continente ao Acordo Setorial da Orga-
Nnizacdo Mundial de Comeércio; a promocao da
compatibilidade entre os sistemas de telecomuni-
cacdes para assegurar sua interconexao e intero-
peracao; a abertura a competicao, considerando,
entre outras, a proibicdo dos subsidios cruzados,
etc.

O interesse dos paises latino-americanos no tra-
tamento do tema da infra-estrutura é seguramen-
te, desde o inicio das negociacdoes efetivas da aLca,
um dos principais incentivos para que se avance
Nnas areas de servicos, investimentos e solucdes de
controveérsias — areas onde os eua € 0o Canada pre-
tendem alcancar acordos hemisféricos com nivel
omc — plusde disciplinas. Sera dificil manter, frente
a essa convergéncia de interesses, a posicao ofici-

al do meErcosuL em relacao a discussao desses te-
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mas — como eles envolvem acesso a mercado, € de
sSe supor que sua negociacao somente ocorreria na
terceira fase, nmna metodologia apresentada pelo

MERCOSUL..

7 CONSIDERACOES FINAIS

Do ponto de vista do mercosuL, a analise do qua-
dro de ameacas e oportunidades associadas a in-
clusdo do tema da infra-estrutura na agenda da
ALca revela a predominancia das oportunidades,
principalmente se os pressupostos definidos ao
final da secdo 4 forem assumidos pelos partici-
pantes na negociacao.

Em primeiro lugar, como sugerido pela posicao
empresarial, a eventual inclusao é funcional em
relacao as tendéncias dominantes no plano do-
meéstico: liberalizacdo dos mercados, atracao de
capitais privados com escassa restricao aos in-
vestidores externos e visao estratégica de plane-
Jamento em bases supranacionais (visao geoeco-
NOomMmica). As principais restricoes brasileiras, em
termos de acesso aos mercados, envolvem o setor
de transporte, mas é previsivel que os eua Nao se
empenhem por incluir o setorem um programade
liberalizacdo. NoOo caso das telecomunicacdes, oO
acordo da omc acaba de ser assinado e caberia ao
Brasil tao-somente avaliar o interesse de conce-
der preferéncias a seus parceiros do continente vis
avisdo resto do mundo, a partirde julhode 1999.

Em segundo lugar, a relevancia de novos inves-
timentos em infra-estrutura para reduzir o cha-
mado custo Brasil e a eliminacdo da discrimina-
cao constitucional em favor das empresas brasi-
leiras de capital nacional parecem definiruma re-
lacdo beneficio/custo muito favoravel a inclusao
do tema da infra-estrutura como questao auto-
Nnoma e prioritaria na agenda da aLca, ainda que
isso implique antecipar, em relacdo ao cronogra-
ma proposto pelo mercosuL, O Inicio das negocia-
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cOes sobre servicos e investimentos no ambito
continental.

No entanto, para que se maximizem os benefici-
os de tal inclusao e para que o Brasil possa — com
indiscutivel legitimidade politica — capitanear
uma iniciativa abrangente na area de iIinfra-
estrutura no ambito da aLca, € Nnecessario que o pa-
is dinamize as negociagcdes sobre o tema no
MERcosuL, atuando como locomotiva do processo de
aprofundamento da Uniao Aduaneira e defen-
dendo o uso dos investimentos infra-estruturais
como politica compensatoria em favor dos paises
e das regidoes menos desenvolvidas. Na agenda de
Nnegociacdes do meErcosuL CcOm os demais paises da
AMmeérica do Sul, seria também fundamental in-
cluir temas de infra-estrutura de interesse co-
mum, explicitando a prioridade concedida pelo
Brasil a essa matéria.
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